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Odbor za ustavna pitanja i zakonodavstvo Narodne skupštine Republike Srbije, na sednici održanoj 14. juna 2021. godine, povodom podnete inicijative za pokretanje postupka za ocenu ustavnosti člana 29. stav 9. Zakona o poreskom postupku i poreskoj administraciji („Službeni glasnik RS“, br. 80/02, 84/02-ispravka, 23/03-ispravka, 70/03, 55/04, 61/05, 85/05-dr.zakon, 62/06-dr.zakon, 61/07, 20/09, 72/09-dr.zakon, 53/10, 101/11, 2/12-ispravka, 93/12, 47/13, 108/13, 68/14, 105/14, 91/15-autentično tumačenje, 112/15, 15/16, 108/16, 30/18, 95/18, 86/19 i 114/20 – u daljem tekstu: ZPPPA), odlučio je da dostavi Ustavnom sudu sledeći odgovor:

Advokat Tomislav Šunjka iz Novog Sada u svojoj inicijativi za pokretanje postupka za ocenjivanje ustavnosti i zakonitosti ZPPPA ukazuje da je sporna odredba člana 29. stav 9. ZPPPA jer ZPPPA nije utvrđen precizan i konkretan vremenski period u kom važi ograničenje koje je uspostavljeno spornom odredbom tog zakona.
Naime, spornom odredbom je propisano da Agencija za privredne registre ne može izvršiti brisanje pravnog lica ili preduzetnika iz propisanog registra, registrovati statusne promene i vršiti promene podataka koji se odnose na osnivača, odnosno člana, naziv, sedište, ulog i oblik organizovanja, prekid ili druge promene podataka u vezi obavljanja delatnosti preduzetnika, u periodu od dobijanja obaveštenja Poreske uprave da će se kod pravnog lica ili preduzetnika vršiti poreska kontrola, uključujući i radnje Poreske policije u cilju otkrivanja poreskih krivičnih dela, do dobijanja obaveštenja da je poreska kontrola završena, odnosno okončane radnje Poreske policije, kao i u periodu od dobijanja obaveštenja da je pravnom licu ili preduzetniku, u skladu sa ovim zakonom, privremeno oduzet PIB, do dobijanja obaveštenja da je tom subjektu vraćen PIB. Agencija za privredne registre može vršiti promene podataka u vezi obavljanja delatnosti preduzetnika u slučajevima određivanja, odnosno promene poslovođe preduzetnika, u skladu sa zakonom.
Spornom odredbom ZPPPA se na neprecizan način propisuje početak i ukupno trajanje ovako uspostavljenog ograničenja jer predmetna odredba ne sadrži konkretan momenat za koji se vezuje početak i završetak ovog ograničenja.
Podnosilac inicijative dalje smatra da:
- nijednom odredbom ZPPPA nije precizno propisano do kog momenta niti u kom roku od nastupanja određene pravno relevantne činjenice Poreska uprava mora doneti odluku koja predstavlja obaveštenje, zatim u kom roku to obaveštenje mora dostaviti Agenciji za privredne registre da će se vršiti poreska kontrola ili preduzimati radnje Poreske policije, niti u kom roku će doneti odnosno dostaviti obaveštenje da je poreska kontrola završena ili da su okončane radnje Poreske policije. Nijednim članom ZPPPA se ne reguliše koji momenat predstavlja početak poreske kontrole i radnji Poreske policije, niti koji momenat predstavlja završetak poreske kontrole i radnji Poreske policije. Imajući u vidu da Poreska policija preduzima radnje na otkrivanju poreskih krivičnih dela, rok za preduzimanje radnji se može vezati jedino za apsolutnu zastarelost za određeno poresko krivično delo;
- ZPPPA nije određeno da li predmetno obaveštenje Poreske uprave ili Poreske policije Agenciji za privredne registre ima karakter poreskog akta, poresko upravnog ili upravnog akta. Trebalo bi protiv istog da postoji mogućnost izjavljivanja pravnog sredstva, a nakon drugostepenog postupka i efikasna sudska kontrola uprave;
- se iz odredbi ZPPPA ne može zaključiti u kom tačno momentu prestaje nadležnost Poreske uprave za vršenje poreske kontrole, a počinje nadležnost Poreske policije da preduzima radnje na otkrivanju poreskih krivičnih dela. Nejasno je da li Poreska policija može preduzimati radnje na otkrivanju poreskih krivičnih dela u isto vreme dok traje poreska kontrola Poreske uprave;
- ZPPPA nije određen momenat kada počinju radnje Poreske policije na otkrivanju poreskih kriivičnih dela – da li je to donošenjem određene odluke ili danom preduzimanja određene radnje od strane Poreske policije prema poreskom obvezniku. ZPPPA nije propisana jasna granica nadležnosti između Poreske policije i javnog tužilaštva u slučaju da Poreska policija utvrdi da postoje osnovi sumnje da je izvršeno određeno poresko krivično delo, odnosno nije regulisano u kom tačno momentu Poreska policija prestaje sa preduzimanjem svojih radnji i prosleđuje svoja saznanja javnom tužilaštvu radi preduzimanja radnji iz svoje nadležnosti – da li je to izveštavanjem javnog tužilaštva o svojim saznanjima, podnošenje krivične prijave javnom tužilaštvu ili neki drugi momenat.
Imajući u vidu napred navedeno, ukazujemo da je odredbama člana 29. st. 9-11. ZPPPA propisano sledeće: 

„Agencija za privredne registre ne može izvršiti brisanje pravnog lica ili preduzetnika iz propisanog registra, registrovati statusne promene i vršiti promene podataka koji se odnose na osnivača, odnosno člana, naziv, sedište, ulog i oblik organizovanja, prekid ili druge promene podataka u vezi obavljanja delatnosti preduzetnika, u periodu od dobijanja obaveštenja Poreske uprave da će se kod pravnog lica ili preduzetnika vršiti poreska kontrola, uključujući i radnje Poreske policije u cilju otkrivanja poreskih krivičnih dela, do dobijanja obaveštenja da je poreska kontrola završena, odnosno okončane radnje Poreske policije, kao i u periodu od dobijanja obaveštenja da je pravnom licu ili preduzetniku, u skladu sa ovim zakonom, privremeno oduzet PIB, do dobijanja obaveštenja da je tom subjektu vraćen PIB. Agencija za privredne registre može vršiti promene podataka u vezi obavljanja delatnosti preduzetnika u slučajevima određivanja, odnosno promene poslovođe preduzetnika, u skladu sa zakonom.
Agencija za privredne registre ne može izvršiti registrovanje sticanja udela ili akcija u privrednim subjektima, odnosno osnivanje novih privrednih subjekata, u slučajevima kada se kao osnivač upisuje pravno lice ili preduzetnik nad kojim je uspostavljena mera iz stava 9. ovog člana.
Akt kojim se uređuju način i postupak dostavljanja i sadržina obaveštenja iz stava 9. ovog člana donosi ministar, na predlog direktora Poreske uprave.”
Na osnovu stava 11. navedenog člana i pravnog osnova propisanog tom odredbom donet je Pravilnik o načinu i postupku dostavljanja i sadržini obaveštenja koja Poreska uprava dostavlja Agenciji za privredne registre („Službeni glasnik RS”, broj 104/18 – u daljem tekstu: Pravilnik) kojim se bliže uređuju način i postupak dostavljanja i sadržina obaveštenja Poreske uprave da će se kod privrednog subjekta vršiti poreska kontrola, uključujući i radnje Poreske policije u cilju otkrivanja poreskih krivičnih dela, obaveštenja da je poreska kontrola završena, odnosno okončane radnje Poreske policije, kao i obaveštenja da je privrednom subjektu privremeno oduzet PIB, odnosno obaveštenja da je privrednom subjektu vraćen PIB.
Odredbama čl. 2. i 3. Pravilnika propisano je sledeće:
„Centrala Poreske uprave u elektronskom obliku Agenciji za privredne registre (u daljem tekstu: Agencija), na dnevnom nivou, dostavlja obaveštenja:
1) da će se kod privrednog subjekta vršiti poreska kontrola, odnosno da je poreska kontrola završena;
2) da će se kod privrednog subjekta sprovoditi radnje Poreske policije u cilju otkrivanja poreskih krivičnih dela, odnosno da su okončane radnje Poreske policije;
3) da je privrednom subjektu privremeno oduzet PIB, odnosno da je privrednom subjektu vraćen PIB.
Datum prijema obaveštenja da će se kod privrednog subjekta vršiti poreska kontrola, sprovesti radnje Poreske policije u cilju otkrivanja poreskih krivičnih dela, kao i obaveštenja da je privrednom subjektu privremeno oduzet PIB, predstavlja datum od koga teku obaveze Agencije da ne može izvršiti brisanje privrednog subjekta iz propisanog registra, registrovati statusne promene i vršiti promene podataka koje se odnose na osnivača, odnosno člana, naziv, sedište, ulog i oblik organizovanja, kao ni registrovati prekid ili druge promene podataka u vezi obavljanja delatnosti preduzetnika.
Obaveze Agencije iz stava 1. ovog člana, teku do datuma prijema obaveštenja da je poreska kontrola završena, da su okončane radnje Poreske policije, odnosno do datuma prijema obaveštenja da je privrednom subjektu vraćen PIB.
Agencija može vršiti promene podataka u vezi obavljanja delatnosti preduzetnika u slučajevima određivanja, odnosno promene poslovođe preduzetnika, u skladu sa zakonom.”
Polazeći od ustavnog ovlašćenja da u okviru nadležnosti Republike Srbije uređuje i obezbeđuje finansiranje ostvarivanja prava i dužnosti Republike Srbije, zakonodavac je slobodan u izboru i definisanju odgovarajućih elemenata tog sistema, podrazumevajući tu i navedenu zabranu, ukazujemo da nema osnova za ocenu ustavnosti i zakonitosti odredbe člana 29. stav 9. ZPPPA, za koju je pokrenuta inicijativa od strane podnosioca. 
Naime, ZPPPA, između ostalog, uređuje i postupak utvrđivanja, naplate i kontrole javnih prihoda na koje se taj zakon primenjuje, a kako je reč o elementima sistema od značaja za funkcionisanje budžetskog sistema, saglasno odredbama Zakona o budžetskom sistemu („Službeni glasnik RS”, br. 54/09, 73/10, 101/10, 101/11, 93/12, 62/13, 63/13 – ispravka, 108/13, 142/14, 68/15 – dr. zakon, 103/15, 9/16, 113/17, 95/18, 31/19, 72/19 i 149/20), pravno je nesporno da se sistem finansiranja ostvarivanja prava i dužnosti Republike Srbije, utvrđenih Ustavom i zakonom, uređuje zakonom i da predstavlja jedan od osnovnih elemenata ostvarivanja nadležnosti Republike Srbije.
Imajući u vidu navedeno ustavno ovlašćenje utvrđeno Ustavom i zakonom, shodno članu 97. tač. 6. i 15. Ustava Republike Srbije („Službeni glasnik RS”, broj 98/06 – u daljem tekstu: Ustav), zakonodavac je principijelno slobodan kod izbora i definisanja odgovarajućih elemenata tog sistema, pre svega vodeći računa o specifičnostima poreskog postupka i njegove važnosti po ekonomski sistem jedne države. 
Pri tome, zbog nužne koherencije pravnog i ekonomskog sistema, kao i procesnog značaja zabrane brisanja pravnog lica ili preduzetnika iz propisanog registra, registrovanja statusnih promena i vršenja promene podataka koji se odnose na osnivača, odnosno člana, naziv, sedište, ulog i oblik organizovanja, vršenja prekida ili drugih promena podataka u vezi obavljanja delatnosti preduzetnika, u određenom periodu bliže opisanim odredbom člana 29. stav 9. ZPPPA, zakonodavac je upućen na to da navedenu zabranu, između ostalog, definiše tako da se smanji broj velikih zloupotreba u cilju izbegavanja plaćanja dugovanog poreza.
Svrha donošenja navedene odredbe člana 29. stav 9. ZPPPA sastoji se u onemogućavanju vršenja određenih radnji od strane privrednih subjekata koji se nalaze u postupku poreske kontrole, a koje bi za cilj imale izbegavanje plaćanja poreskih obaveza. 
Naime, pre propisivanja predmetne odredbe, Poreska uprava je u postupcima kontrole poreskih obveznika (u određenom broju slučajeva) utvrdila da su nakon otpočinjanja postupka kontrole, kontrolisani privredni subjekti vršili promene podataka koji se odnose na osnivača, odnosno člana privrednog subjekta, promenu sedišta obveznika sa teritorije Republike Srbije van APKiM na teritoriju APKiM, vršili statusne promene, a sve u cilju izbegavanja plaćanja poreskih obaveza, kao i nedostupnosti poreskog obveznika u pogledu sprovođenja postupka poreske kontrole.
S tim u vezi, ukazujemo da su ovakvim postupanjem privredni subjekti uspevali da onemoguće vršenje poreske kontrole i utvrđivanje, kontrolu i naplatu javnih prihoda po tim osnovama.
Sa druge strane, važnost propisivanja navedene odredbe ogleda se i u tome što je uočeno da kod određenog broja fizičkih lica dolazi do masovnog preuzimanja udela u pravnim licima koja imaju dospele, a neizmirene obaveze po osnovu javnih prihoda, a pritom su ta lica te radnje vršila sa očiglednom namerom i uz novčanu nadokandu, čime su u postupcima poreske kontrole onemogućavali utvrđivanje i naplatu poreskih obaveza. 
Primera radi, navodimo fizičko lice R.F. koje je do pune primene predmetne odredbe, preuzeo vlasništvo nad preko 500 privrednih subjekata koji su bili predmet poreske kontrole nadležnih poreskih organa i koji nisu redovno izmirivali svoje poreske obaveze. Upravo propisivanjem odredbe člana 29. stav 9. ZPPPA sprečena je takva praksa u postupanju privrednih subjekata.
U pogledu navoda podnosioca inicijative da nije utvrđen precizan i konkretan vremenski period u kome važi ograničenje uspostavljeno odredbom člana 29. stav 9. ZPPPA, ističemo da nadležni poreski organ postupa u skladu sa odredbama člana 8. ZPPPA kojim je propisano da su strane u poreskom postupku dužne da postupaju u dobroj veri, te da se učestalost i trajanje poreske kontrole ograničavaju na nužnu meru. 
Dakle, vremensko trajanje poreske kontrole uslovljeno je obimom utvrđenih nepravilnosti i kršenja pozitivnih zakonskih propisa od strane kontrolisanog poreskog obveznika, ali se uvek svodi na nužnu meru, saglasno principijelnim odredbama člana 8. ZPPPA.
Dalje, uvažavajući odredbu člana 3. stav 2. ZPPPA kojom je propisana supsidijarna primena zakona koji uređuje inspekcijski nadzor u poreskom postupku, napominjemo da je odredbama člana 16. st. 1. i 2. Zakona o inspekcijskom nadzoru („Službeni glasnik RS”, br. 36/15, 44/18, 95/18 i 86/19) propisano da rukovodilac inspekcije ili lice koje on ovlasti izdaje pisani nalog za inspekcijski nadzor. Nalog za inspekcijski nadzor, između ostalog, sadrži i podatke o planiranom trajanju inspekcijskog nadzora (dan početka i okončanja nadzora).
Iz navedenih zakonskih odredbi proizlazi da je propisan početak i kraj navedene mere – početak poreske kontrole i okončanje poreske kontrole. Nakon okončanja poreske kontrole, Poreska uprava odmah dostavlja (na dnevnom nivou, kako je propisano) Agenciji za privredne registre obaveštenje da je poreska kontrola završena.
U vezi postupanja Poreske policije, a vodeći računa da je u okviru Poreske uprave Sektor poreske policije nadležan za otkrivanje poreskih krivičnih dela i njihovih izvršilaca, to u predistražnom postupku postupa kao organ unutrašnjih poslova. Ovlašćenja Poreske policije propisana su ZPPPA i Zakonikom o krivičnom postupku („Službeni glasnik RS”, br. 72/11, 101/11, 121/12, 32/13, 45/13, 55/14, 35/19 i 27/21 – US), koji na jasan i precizan način propisuju da se radnje Poreske policije okončavaju podnošenjem krivične prijave nadležnom javnom tužilaštvu ako se utvrdi da ima elemenata krivičnog dela ili podnošenjem  izveštaja ako se utvrdi da nema elemenata krivičnog dela.
Takođe, napominjemo da je odredbom člana 2. stav 1. tač. 1) i 2) Pravilnika propisano da Centrala Poreske uprave u elektronskom obliku Agenciji za privredne registre, na dnevnom nivou, dostavlja obaveštenja da će se kod privrednog subjekta vršiti poreska kontrola, odnosno da je poreska kontrola završena, kao i da će se kod privrednog subjekta sprovoditi radnje Poreske policije u cilju otkrivanja poreskih krivičnih dela, odnosno da su okončane radnje Poreske policije.
U skladu sa odredbom člana 4. Pravilnika, Sektor poreske policije je izradio posebno Uputstvo o aktiviranju/brisanju privremenog ograničenja prava privrednog subjekta u Agenciji prema članu 29. stav 9. ZPPPA, čime je omogućeno automatsko elektronsko slanje obaveštenja Agenciji da su započete provere, odnosno da su okončane.
Imajući u vidu važnost prava koje se privremeno ograničava, kao i obim tog ograničenja, kao i da Poreska uprava vodi računa o rokovima za preduzimanje pojedinih procesnih radnji i stara se da kontrole i provere traju nužno koliko je neophodno da se utvrdi činjenično stanje u postupku poreke kontrole i prikupe relevantni dokazi da je izvršeno krivično delo, neosnovane su tvrdnje podnosioca inicijative da nije utvrđen precizan i konkretan vremenski period u kome važi ograničenje uspostavljeno odredbom člana 29. stav 9. ZPPPA, pri čemu ukazujemo da je omogućeno da se na osnovu integrisanog elektronskog sistema dva nadležna organa (Poreska uprava i Agencija) automatski uspostavlja, odnosno ukida ograničenje prava privrednog subjekta.
S tim u vezi, a u pogledu navoda podnosioca inicijative, da nije jasan karakter obaveštenja koje se dostavlja Agenciji, odnosno da li je to poreskoupravni ili upravni akt, ističemo da se privremeno ograničenje prava privrednih subjekta uspostavlja na osnovu zakona - odredbama člana 29. stav 9. ZPPPA (dakle u skladu sa odredbom člana 58. stav 4. Ustava kojom je propisano da je oduzimanje ili ograničenje imovine radi naplate poreza i drugih dažbina ili kazni, dozvoljeno samo u skladu sa zakonom), pri čemu se Agenciji, kao što smo već rekli, obaveštava da će se kod privrednog subjekta vršiti poreska kontrola, odnosno da je poreska kontrola završena, kao i da će se kod privrednog subjekta sprovoditi radnje Poreske policije u cilju otkrivanja poreskih krivičnih dela, odnosno da su okončane radnje Poreske policije.
U pogledu navoda podnosioca inicijative da se iz odredbi ZPPPA ne može zaključiti u kom tačno trenutku prestaje nadležnost Poreske uprave u preduzimanju poreske kontrole, a počinje nadležnost Poreske policije da preduzima radnje na otkrivanju poreskih krivičnih dela, ukazujemo da su oblici saradnje i koordinacija u slučaju zajedničkog postupanja navedenih unutrašnjih organizacionih jedinica Poreske uprave regulisani odredbama čl. 136. i 137. ZPPPA, kao i Instrukcijom o koordinaciji poslova poreske kontrole i radnji u cilju otkrivanja poreskih krivičnih dela.
Naime, u Sektoru za kontrolu, pored ostalog, vrši se planiranje, organizovanje i koordiniranje poreske kontrole zakonitosti i pravilnosti ispunjavanja poreskih obaveza od strane poreskih obveznika. Poreska kontrola je postupak provere i utvrđivanja zakonitosti i pravilnosti ispunjavanja poreske obaveze, kao i postupak provere tačnosti, potpunosti i usklađenosti sa zakonom, odnosno drugim propisima, podataka iskazanih u poreskoj prijavi, poreskom bilansu, računovodstvenim izveštajima i drugim evidencijama poreskog obveznika koji vrši Poreska uprava u skladu sa ZPPPA.
Sektor poreske policije, sa druge strane, pored ostalog, obavlja poslove koji se odnose na otkrivanje poreskih krivičnih dela i njihovih izvršilaca, postupa u predistražnom postupku, preduzima mere i radnje na otkrivanju i sprečavanju pojavnih oblika organizovanog vršenja krivičnih dela u oblasti finansijskog i privrednog poslovanja.
Takođe, u pogledu navoda podnosioca inicijative da se ne može utvrditi granica nadležnosti između Poreske policije i javnog tužilaštva, ističemo da je Zakonikom o krivičnom postupku jasno i razgraničeno propisana nadležnost Poreske policije koja postupa u predistražnom postupku i javnog tužioca koji rukovodi predistražnim postupkom. Poreska policija je dužna da javnog tužioca obavesti o svakoj radnji preduzetoj u cilju otkrivanja krivičnog dela ili pronalaženja osumnjičenog i dužna je da postupi po svakom zahtevu javnog tužioca.
Sledom navedenog, od samog početka preduzimanja radnji Poreske policije na otkrivanju poreskih krivičnih dela, javni tužilac je upoznat o uspostavljanju privremenog ograničenja prava privrednog subjekta i po okončanju radnji Poreske policije (podnošenjem krivične prijave nadležnom tužilaštvu ili podnošenjem izveštaja), uspostavljeno ograničenje prava se automatski istog dana ukida slanjem obaveštenja Agenciji i ne mogu ostati na snazi kada Poreska policija prestane sa preduzimanjem mera iz svoje nadležnosti.
Uzimajući u obzir navedeno, kao i kada se pođe od toga da nije sporno da je svrha donošenja ZPPPA sadržana u uvođenju fiskalnog instrumenta kojim će se stvoriti uslovi za stvaranje pravnog okvira za utvrđivanje, naplatu (redovnu i prinudnu) i kontrolu poreza, onda ne bi trebalo da bude sporno ni to da je ovako propisana zabrana, upravo u funkciji ostvarivanja tog cilja.
Pri tome, ustavnopravno posmatrano, zakonodavac u definisanju mera fiskalne politike, nije limitiran ni u kvalitativnom ni u kvantitativnom smislu. Zakonodavac je uvek dužan da se stara o tome da zakonodavnim rešenjima ne čini povrede ustavnih načela i drugih odgovarajućih ustavnih odredaba, odnosno ustavnog sistema u celini. 
Stvar je ocene svrsishodnosti i celishodnosti na koji način će se propisati odgovarajuće zabrane u poreskom postupku, imajući u vidu da se u krajnjoj meri one i definišu na odgovarajući način u cilju izvršavanja ustavne obaveze plaćanja poreza.
U tom smislu, opšti interes za blagovremeno plaćanje poreza, kao uslov za ostvarivanje prava i dužnosti Republike, svakako je daleko ispred interesa određenog privrednog subjekta.
S obzirom na navedeno, Odbor smatra da nema ni formalnog ni suštinskog osnova da se dovodi u pitanje ustavnost i zakonitost odredbe člana 29. stav 9. ZPPPA, te da inicijativa za ocenu ustavnosti pomenute odredbe ne treba prihvatiti.
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